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1. INTRODUCCIÓN 

El presente documento contiene la presentación detallada del Plan Operativo para 2019 que da 

cumplimiento, para dicho ejercicio, a los compromisos asumidos en el marco de la Estrategia 

Nacional de Prevención y Lucha contra la Pobreza y la Exclusión Social 2019-2023, la cual, fue 

aprobada por Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de marzo de 2019. 

La elaboración de este Plan Operativo responde a un mandato recogido en la propia Estrategia, 

en virtud del cual, para su implementación, era necesaria la elaboración de planes operativos de 

ámbito nacional que concretasen las medidas y actuaciones correspondientes a sus líneas de 

actuación, así como el periodo de ejecución, el órgano responsable, el presupuesto asociado y 

la evolución de los indicadores. 

Por esta razón, y con el objeto de desplegar la Estrategia, se contempla la realización de planes 

operativos anuales de desarrollo, liderados por el Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar 

Social a través de la Secretaría de Estado de Servicios Sociales, en los que se definirán los 

siguientes aspectos: 

Á Las medidas concretas a ejecutar para avanzar en la consecución de cada una de las 

metas estratégicas, con la fijación de objetivos y líneas de actuación para el periodo de 

referencia. 

Á Las áreas, organismos responsables y/o implicados en la ejecución. 

Á El presupuesto asignado. 

Á La actualización de los indicadores de referencia de la Estrategia. 

Así pues, el primero de estos planes operativos anuales será el que corresponde a 2019, cuyo 

proceso de elaboración ha tenido lugar tras la aprobación de la Estrategia, entre los meses de 

julio y noviembre de 2019. Este Plan es de ámbito nacional, lo que supone que para la definición 

de las medidas y el presupuesto asignado por cada uno de los centros gestores únicamente se 

han tenido en cuenta las acciones a ejecutar a nivel de la Administración General del Estado. 

El proceso de elaboración de este Programa Operativo de 2019 ha contado con la participación 

de los diferentes agentes responsables de ejecutar medidas para dar cumplimiento a las metas 

y objetivos de la Estrategia, así como otros actores implicados. 

El presente documento, que recoge los elementos correspondientes a dicho plan operativo, 

contiene los siguientes apartados temáticos y se estructura como sigue: 

1. En primer lugar, un apartado que recoge las últimas tendencias detectadas acerca de la 

situación de pobreza y exclusión social en España, que supone un resumen actualizado 

del diagnóstico completo incluido en el documento de la Estrategia. Se han incorporado 

datos actualizados a 2018, siempre que éstos estaban disponibles. 

2. En segundo lugar, un análisis de los compromisos fijados en cada meta estratégica y sus 

correspondientes líneas de actuación, incorporando las medidas específicas para su 

cumplimiento que los agentes consultados han identificado y aportado durante el 

proceso de elaboración de este Plan Operativo. 

3. En tercer lugar, una descripción del proceso de gobernanza para la elaboración del Plan 

Operativo de 2019. 
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4. En cuarto lugar, una estimación presupuestaria de las acciones a desarrollar en 2019 en 

el marco de la Estrategia, donde se han incorporado fondos a nivel de la Administración 

General del Estado y fondos europeos, en su caso. No se han incorporado en esta 

estimación recursos presupuestarios a nivel regional o municipal. 

5. Finalmente se presentan dos anexos con información complementaria para la plena 

comprensión de este Plan Operativo: 

Á Anexo I. Cuadro de evolución de los indicadores europeos y nacionales de referencia 

para la Estrategia (datos correspondientes a los años 2016, 2017 y 2018 éste último 

en función de su disponibilidad-). 

Á Anexo II. Revisión de los planes o estrategias de inclusión social existentes en las 17 

Comunidades Autónomas. 
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2. TENDENCIAS RECIENTES EN LA SITUACIÓN DE POBREZA Y 

EXCLUSIÓN SOCIAL EN ESPAÑA  

El documento de la Estrategia Nacional de Prevención y Lucha contra la Pobreza y la Exclusión 

Social 2019-2023 incluía un exhaustivo diagnóstico de la pobreza y la exclusión social en España, 

presentando la evolución de un buen número de indicadores desde los años de la crisis (2008) 

hasta el momento presente. Este análisis supone el punto de partida que explica las necesidades 

identificadas a las que pretende dar respuesta la Estrategia. 

Como marco previo a la descripción de las medidas que se han ejecutado o se están 

implementando, en el Plan Operativo de 2019, para dar cumplimiento a la Estrategia, se 

presenta, a continuación, un breve resumen de los principales indicadores que muestran la 

situación de pobreza y exclusión social en España y en la UE-28, poniendo el foco en la evolución 

más reciente de los datos y mostrando, cuando están disponibles, los valores correspondientes 

a 2018. Así podremos comprender cuál es la situación más reciente en España a la que 

responden las medidas de este Plan Operativo para 2019. 

Algunos de los datos más relevantes sobre la situación de pobreza y exclusión social de 

nuestro país, y que ayudan a dimensionar el problema, son los siguientes: 

× En España hay un total de 12.047.000 de personas que están en riesgo de pobreza 

y/o exclusión social, lo que supone el 26,1 % de la población (tasa AROPE). 

× El 21,5 % de la población, es decir, algo más de 10 millones de personas, están en 

riesgo de pobreza (tasa AROP). 

× El 5,4% de la población presenta privación material severa, es decir, no pueden 

permitirse o satisfacer al menos cuatro ítems de nueve1  definidos y considerados 

básicos. 

× El 55,3% de la población tiene alguna clase de dificultad para llegar a fin de mes. 

Más de la mitad de la población vive en el límite de sus posibilidades y algo más de 

una cuarta parte del total (27,1%) llega a fin de mes con dificultad o con mucha 

dificultad. 

× La renta total del 20 % de la población con mayores ingresos multiplica por 6 la renta 

total del 20 % con menores ingresos.  

× El 10,7 % de la población menor de 60 años, es decir, 3,7 millones de personas, viven 

en hogares con baja intensidad de trabajo. 
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 1La situación actual de España en el contexto europeo 

2.1.1. La desigualdad 

La desigualdad, y en concreto, la desigualdad en la distribución de la renta, ha sido en España 

una de las principales consecuencias de la crisis que todavía estamos padeciendo. Además la 

desigualdad en nuestro país, a pesar de la recuperación económica, continúa situándose en 

valores que están por encima de los niveles medios de la UE.  

La tendencia que viene mostrando el Índice de Gini tras el estallido de la crisis ha sido de 

crecimiento, en concreto se ha incrementado alrededor de 2 puntos porcentuales entre 2008 y 

2014, año en el que toma el valor más alto, si bien desde 2014 ha comenzado cierta recuperación 

y tal como muestra el gráfico 1, en los dos últimos años, desciende lentamente hasta situarse 

en 33,2 en 2018, aproximándose a los valores de la UE. Aun así, en 2018 España es el séptimo 

país con mayor índice de desigualdad de la UE por detrás de Bulgaria, Lituania, Letonia, Rumanía, 

Reino Unido e Italia. 

Por su parte, el indicador S80/S20 ha seguido una tendencia similar, pasando de 5,6 en 2008 a 

6,9 en 2015, empezando a descender desde ese año y llegando a 6,03 en 2018, siempre con 

valores por encima de la media de la UE en toda la serie temporal. En 2018, dos años después 

de anunciarse la recuperación económica, la renta total del 20% de la población española con 

mayores ingresos multiplica por 6,03 la renta total del 20 % con menores ingresos. Y si se 

comparan los dos grupos más extremos de renta, se observa que la renta acumulada del 10% 

con mayores ingresos multiplica por 10,9 la del 10% con los más bajos.  

Gráfico 1. Índice Gini y relación S80/S20 en España y en la UE (2008-2018). 

  

Fuente: Eurostat. EU-SILC (2018). 

                                                           
1 Los nueve ítems son: 1) No puede permitirse ir de vacaciones al menos una semana al año. 2) No puede 
permitirse una comida de carne, pollo o pescado al menos cada dos días. 3) No puede permitirse mantener 
la vivienda con una temperatura adecuada. 4) No tiene capacidad para afrontar gastos imprevistos (de 
650 euros). 5) Ha tenido retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda principal (hipoteca o 
alquiler, recibos de gas, comunidad...) o en compras a plazos en los últimos 12 meses. 6) No puede 
permitirse disponer de un automóvil. 7) No puede permitirse disponer de teléfono. 8) No puede 
permitirse disponer de un televisor. 9) No puede permitirse disponer de una lavadora. 
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2.1.2. La tasa AROPE 

No sólo en desigualdad nuestro país presenta valores elevados y por encima de la media 

europea. También en términos del indicador AROPE, que mide el porcentaje de personas en 

riesgo de pobreza o exclusión social, España se sitúa en el grupo de países con índices más 

elevados. Ocupa la séptima posición (por detrás de Bulgaria, Rumanía, Grecia, Letonia, Lituania 

e Italia) con un 26,1% de nuestra población, algo más de 12 millones de personas, en situación 

de riesgo de pobreza o exclusión social y supera a la media de la UE 28 en 4,4 puntos 

porcentuales. 

Gráfico 2. AROPE en los países de la UE-28 (2018) 

 

(*) Dato de 2017. Fuente: EU-SILC (2018). 

En cuanto a la evolución de este indicador en España, se ha pasado del 23,8% de personas en 

riesgo de pobreza o exclusión social en 2008 al 29,2% en 2014 (el dato más elevado de la serie). 

En el año 2015 la tasa se redujo por primera vez desde el inicio de la crisis y esa reducción ha 

continuado desde entonces, aunque su reducción ha sido mínima y actualmente se encuentra 

sólo 3,1 puntos porcentuales por debajo de su máximo histórico. A lo largo del periodo 2008-

2018 ha tenido valores de entre 2 y 4 puntos por encima de la media europea. No obstante la 

tendencia que se observa en los cuatro últimos años es de recuperación o mejora,  es decir, a la 

luz de los últimos datos, el indicador AROPE se está reduciendo, siguiendo la misma tendencia 

que se produce en el entorno europeo.  

Gráfico 3. Evolución del AROPE en España y en la UE-28 (2008-2018). 

 

Fuente: EU-SILC (2018). 
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2.1.3. La tasa de riesgo de pobreza 

Por lo que se refiere a la pobreza monetaria o tasa de riesgo de pobreza (también conocida como 

AROP en la base de datos de Eurostat), según los últimos datos correspondientes a 2018, España 

ocupa el sexto puesto con mayor tasa de riesgo de pobreza de los 28 Estados Miembros de la 

UE, usando el umbral del 60 por ciento de la mediana, lo que supone que el 21,5% de la 

población española,  es decir, algo más de 10 millones de personas, está por debajo del mismo. 

Solo cinco países ςEstonia, Bulgaria, Lituania, Letonia y Rumanía, en este orden- presentan tasas 

de riesgo de pobreza ligeramente superiores (hasta dos puntos) a la española, tal como refleja 

el gráfico 4. 

Gráfico 4. Tasa de riesgo de pobreza (umbral 60% de la mediana) en los países de la UE-28 
(2018) 

 

(*) Dato de 2017. Fuente: EU-SILC (2018). 

Nuestra posición relativa en el contexto europeo empeora levemente cuando se considera la 

tasa de riesgo de pobreza con el umbral del 40% de la mediana de la renta, en lugar del 60%, 

como muestra el gráfico 5, donde España aparece en la quinta peor posición. De hecho, mientras 

que nuestra tasa de riesgo de pobreza con el umbral del 60% es un 27,2% por ciento superior a 

la media de la UE, la de pobreza con el umbral del 40% supera en un 58,6% a la media 

comunitaria. Esto indica que no sólo tenemos una incidencia de la pobreza monetaria superior 

a la existente en la mayor parte de nuestros socios comunitarios, sino que además la intensidad 

o crudeza de dicha pobreza es también mayor para gran parte de la población afectada. 

  

16,9

21,5

0

5

10

15

20

25



 

13 
 

Gráfico 5. Tasa de riesgo de pobreza (umbral 40% de la mediana) en los países de la UE-28 
(2018) 

 

(*) Dato de 2017. Fuente: EU-SILC (2018). 

Si se observa la tendencia que ha seguido la tasa de riesgo de pobreza desde el inicio de la crisis, 

vemos que el dato actual (21,5%) está sólo ocho décimas por debajo de la tasa más alta 

registrada en todo el período (22,3%), lo que parece indicar que no mejora significativamente 

cuando se produce un crecimiento del PIB. En los últimos cuatro años (2014-2018) el PIB ha 

crecido un 16,5% pero sólo ha conseguido una disminución de siete décimas en la tasa de 

pobreza.  

Al menos la tasa de riesgo de pobreza con el umbral del 40% de la mediana, la pobreza más 

acusada, está respondiendo mejor a la recuperación económica porque tal como se aprecia en 

el gráfico 6 se está reduciendo de forma más rápida en los últimos años (desde 2015). 

Gráfico 6. Evolución de las tasas de riesgo de pobreza en España y en la UE-28 (2008-2018). 

  

Fuente: EU-SILC (2018). 

Si se realiza la comparación temporal tomando como referencia las magnitudes de ingresos que 
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2018 la tasa de pobreza con umbral del 60 de la mediana se ha incrementado en casi  6 puntos 

desde el inicio de la crisis, lo que ha supuesto un incremento en términos relativos de un 28,8%, 

con una tendencia en los últimos años a una leve recuperación. 
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Gráfico 7. Tasa de riesgo de pobreza anclada en 2008 (con umbral 60%) en España (2008-2018) 

 

Fuente: EU-SILC (2018). 
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Gráfico 8. Privación material severa en UE y España, porcentaje sobre el total de la población. 

Evolución 2008-2018. 

  

Fuente: EU-SILC (2018). 
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Gráfico 9. Tasa de riesgo de pobreza (umbral 60% de la mediana) en España (2008-2018), por 

grupos de edad 

 

Fuente: EU-SILC (2018). 
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hombres se redujo en 4,8 puntos porcentuales, en tanto que la de las mujeres sólo lo hizo en 

3,6 puntos porcentuales. 

Tabla 1. Indicadores sobre riesgo de pobreza y exclusión social en España por sexo, 2016-2018 

 

Fuente: INE, Encuesta de Condiciones de Vida, 2018. 

Aunque muchas diferencias no resulten significativas (de hecho, en términos de tasa de riesgo 

de pobreza solo la diferencia del año 2008 lo fue, pero ninguna otra desde entonces), cuando 
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con una sola excepción en el grupo de edad de 45 a 64 años. En el resto, las mayores diferencias 

se dan, de nuevo, entre la juventud, donde las mujeres presentan una tasa de pobreza 5,7 

puntos superior a los hombres de su grupo de edad.  

Gráfico 10. Tasa de riesgo de pobreza (umbral 60% de la mediana) en España (2018), por sexo y 

grupo de edad 

 

Fuente: INE, Encuesta de Condiciones de Vida, 2018. 
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2.2.3. La pobreza en función del tipo de hogar 

También se aprecian enormes variaciones en las tasas de riesgo de pobreza entre los diferentes 

tipos de hogar. En general, son aquellos hogares en los que hay presencia de menores de edad, 

especialmente, familias monoparentales en su mayoría encabezadas por mujeres, los más 

afectados por la pobreza. Además, como puede apreciarse en el gráfico 11, estos últimos son 

quienes peor evolución han experimentado a lo largo de la última década, en marcado contraste 

con los hogares unipersonales, donde la tasa de pobreza se ha reducido significativamente en el 

periodo, o los hogares con dos adultos sin niños, donde la tasa de pobreza se ha reducido 

levemente. 

Gráfico 11. Tasa de riesgo de pobreza (60% mediana) en España (2008 y 2018), por tipo de hogar 

 

Fuente: INE, Encuesta de Condiciones de Vida, 2018. 
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vincularse la posibilidad de renovar sus autorizaciones de residencia en España al 

mantenimiento del empleo, especialmente precario e inestable para este grupo de población.  

Como muestra el gráfico 12, la tasa de pobreza de los extranjeros mayores de 16 años ha sido 

sistemáticamente más alta que la de los españoles durante todo el periodo considerado, con 

una evolución al alza para los extranjeros procedentes de la Unión Europea y a la baja para los 

procedentes de fuera de la UE. La pobreza en 2018 afecta aproximadamente al 50% del colectivo 

de extranjeros de fuera de la UE y al 45,8% de la UE frente al 18,1% de los españoles en el mismo 

año.  

Gráfico 12. Tasa de riesgo de pobreza (60% de la mediana) en España de las personas de 16 o 

más años (2008-2018), por nacionalidad. 

 

Fuente: INE, Encuesta de Condiciones de Vida, 2018. 
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una comida de proteínas cada dos días que alcanza al 6,2% (más del doble del resto de la 

población), que más de una de cada tres, experimenta dificultades o muchas dificultades para 

llegar a fin de mes y que el 48,1 no tiene capacidad para afrontar gastos imprevistos. Entre las 

personas sin discapacidad estas últimas cifras son 15 puntos porcentuales más bajas. 

 La pobreza infantil en España 

Como acabamos de plantear en apartados anteriores, al analizar la pobreza por grupos de edad 

se constata que la tasa de pobreza que afecta a la población infantil suele ser de las más altas 

en relación con otros grupos de edad en España. La tasa de pobreza infantil en España en 2018 

afectaba a un 26,8% de la población menor de edad, lo que nos coloca en el segundo puesto de 

los países europeos, sólo por detrás de Rumanía y 6,9 puntos por encima de la media europea, 

tal como se aprecia en el gráfico 13.  

Gráfico 13. Tasa de riesgo de pobreza infantil (umbral 60% de la mediana) en la Unión Europea 

(2018). 

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  
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al dato más reciente de 26,8%, como se ve en el gráfico 14. A pesar de esta tendencia optimista, 

y de que en el último año, entre 2017 y 2018, la pobreza infantil se ha reducido 1,5 puntos, esta 
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19,9

26,8

0

5

10

15

20

25

30

35



 

21 
 

Gráfico 14. Tasa de riesgo de pobreza infantil (umbral 60% de la mediana) en España y la UE-28 

(2008-2018). 

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  
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Gráfico 15. Tasa de riesgo de pobreza persistente (60% de la mediana) en España (2011-2018), 

por grupos de edad.  

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  

2.3.2. La pobreza infantil por origen y nivel de estudios de los progenitores 

La pobreza de los niños, niñas y adolescentes tiene una relación directa con las características 

de sus padres, entre otros factores, con su origen y su nivel de estudios. 

Respecto al origen de los progenitores, los datos indican que la tasa de pobreza de los menores 

con padres de origen inmigrante duplica a la de los que tienen progenitores de origen nacional, 

en toda la década. Y en los dos últimos años la tendencia que se observa en la pobreza infantil 

de ambos grupos es diferente: la pobreza de los menores que viven en hogares con progenitores 

de origen nacional se ha reducido desde 2016 en 4 puntos, la de los que viven en hogares con 

padres de origen inmigrante apenas desciende, tal como se puede ver en el gráfico 20.  

Gráfico 16. Tasa de riesgo de pobreza infantil (60% de la mediana) en España (2008-2018), por 

origen de los progenitores 

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  
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Por otra parte, cuanto menor es el nivel educativo de los progenitores mayor es la incidencia de 

la pobreza que sufren los niños y niñas, y al contrario. Este fenómeno se conoce como 

transmisión intergeneracional de la pobreza: aunque el nivel de estudios de los padres no 

determina una causalidad en la posterior trayectoria vital de los descendientes, existe suficiente 

evidencia de que personas que crecen en un hogar en riesgo de exclusión social sufren a menudo 

esta situación en su vida de personas adultas. El gráfico 17 muestra la evolución del riesgo de 

los menores de edad de sufrir pobreza según el nivel educativo de sus progenitores en nuestro 

país, desde el inicio de la crisis. En los dos últimos años está creciendo la tasa de pobreza entre 

los menores cuyos progenitores tienen un nivel educativo de secundaria mientras decrece la de 

aquellos cuyos padres sólo han alcanzado estudios primarios. La pobreza infantil de los hijos e 

hijas de padres con estudios superiores se mantiene estable y en niveles bajos de en torno al 

10%. 

Gráfico 17. Tasa de riesgo de pobreza (60% mediana) de menores de 18 años, según el nivel 

educativo de sus progenitores, 2008-2018. 

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  
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al abandono escolar, aunque es difícil discernir hasta qué punto esta evolución refleja la escasez 

de buenas opciones laborales, a pesar del crecimiento del empleo. En este sentido, los 

indicadores del mercado laboral apuntan a que las oportunidades laborales para los jóvenes que 

abandonan sus estudios son peores, y mucho más escasas, precisamente, para los que no 

disponen de estudios medios o superiores. 

Tabla 2.Tasas AROPE, desempleo, NEET y abandono escolar temprano de jóvenes en España 

(2008-2018) 

 

Fuente: Eurostat (2018). 

De hecho, resulta llamativo que aún a pesar de la mejora sensible en los tres indicadores citados, 

ni la tasa de pobreza monetaria ni el indicador AROPE reflejen una mejora sustancial para el 

colectivo en cuestión. Ambos valores, AROPE y la tasa de riesgo de pobreza para este colectivo 

alcanzaron su máximo en 2015, pero en 2018 continúan siendo ambas 10 puntos más altas que 

en 2008 a pesar de la mejora en la tasa de empleo.  

2.4.2. La pobreza y el nivel educativo y formativo 

La pobreza se reduce de manera más eficaz a medida que las personas están mejor formadas. 

Todos los estudios confirman la relación entre el nivel educativo, y en su dimensión más 

extrema, el abandono educativo, con el nivel de riesgo de pobreza y exclusión social. Tal como 

se aprecia en el gráfico 18, en 2018, la diferencia entre la tasa de AROPE de las personas con 

educación superior (12,6%) y las que sólo llegan a educación secundaria de primera etapa es de 

más del doble. En el último año las tasas AROPE de las personas con menores niveles educativos 

están repuntando, frente a las de quienes tienen estudios superiores, que siguen una tendencia 

decreciente. 

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Educación y Formación

NEETςjóvenesentre 15 y 24 ni

en empleo ni en formación
14,3 18,1 17,8 18,2 18,6 18,6 17,1 15,6 14,6 13,3 12,4

Abandono escolar, 18-24 31,7 30,9 28,2 26,3 24,7 23,6 21,9 20 19 18,3 17,9

Desempleo

Desempleo, edad 16-19 39,4 55,2 61,3 64 72,6 74 68,6 67,3 60 54,5 49,7

Desempleo, edad 20-24 20,2 33,3 36,9 42,3 48,9 51,8 50,3 44,6 41,4 35,2 31

Desempleo, edad 25-29 13,3 21,7 24,7 26,3 31,5 33,3 30,3 28,5 25,6 22,9 20,4

Pobreza

Tasa de riesgo de pobreza,

jóvenes de 16-29
18,1 18,3 21,4 22,3 25,3 24,2 27,6 29,2 29,6 28,5 28,3

Riesgo de pobreza y exclusión

social, jóvenes de 16-29
22,8 23,6 27,8 30,4 33,5 33 36,4 38,2 37,6 34,8 33,8
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Gráfico 18. Tasa AROPE según nivel educativo en España, mayores de 18 años (2008-2018) 

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  

El hecho de que en España exista un importante porcentaje de la población con bajos niveles 

educativos está relacionado con las tasas de abandono educativo temprano. Desde 2008, este 

indicador se ha venido reduciendo de manera sostenible, pasando del 31,7% al 17,9% en 2018. 

A pesar de esta reducción, la tasa de abandono de España sigue siendo de las más altas de 

Europa, junto con Malta y Rumanía, y no llega todavía al objetivo del 15% recogido en la 

Estrategia Europa 2020.  Es de destacar también la importante brecha de género que existe en 

abandono educativo temprano, con una diferencia entre chicos (21,8%) y chicas (14,5%) de más 

de siete puntos, aunque en la última década ésta diferencia se ha reducido hasta llegar a los 

cinco puntos en 2018.  

Gráfico 19. Tasa de abandono educativo temprano en España por sexo. Años 2008- 2018. 

Fuente: Eurostat y Ministerio de Educación y Formación Profesional. Elaboración: Alto 

Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil 

2.4.3. La pobreza y el empleo 

El empleo constituye uno de los factores clave en la prevención de la pobreza y la exclusión 

social. Sin embargo, la creación de empleo que ha tenido lugar en España entre 2014 y 2018 (se 
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han creado más de 2 millones y medio de puestos de trabajo (EPA, INE), sólo se ha traducido en 

una ligera reducción de la tasa de pobreza desde 2016. 

Las cifras disponibles demuestran que la recuperación en los niveles de empleo no es por sí sola 

suficiente para revertir los altos niveles de pobreza (monetaria) alcanzados durante la crisis. 

Como muestra el gráfico 20, la tasa de riesgo de pobreza de la población ocupada entre 25 y 54 

años ha aumentado, en lugar de reducirse, desde 2013 para las mujeres y 2014 para los 

hombres, sin que en 2018 se detecte aún una mejoría sensible. En cambio, para los jóvenes 

ocupados de entre 16 y 24 años, la situación empeoró entre 2013 y 2015, a pesar de ser ya 

período de incipiente recuperación del empleo, y desde entonces la tendencia es a la baja para 

los hombres (llegando en 2018 a una tasa de 15%), pero no tanto para las mujeres, cuya tasa de 

pobreza mejoró durante 2015 pero volvió a resentirse durante 2016 (para llegar actualmente a 

18,2%). 

Gráfico 20. Tasa de riesgo de pobreza (umbral 60% de la mediana) en personas empleadas en 

España (2007-2018), por grupos de edad y sexo. 

  

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  

Por otra parte, tal como muestra el gráfico 21, la población desempleada mantiene tasas de 

riesgo de pobreza elevadas en toda la década y en el último año ha crecido tres puntos hasta 

llegar a 50,8% de pobreza entre personas desempleadas en 2018. Mientras tanto, la tasa de 

pobreza entre las personas con trabajo se mantiene estática y en torno al 13% desde el año 

2014. Es decir, no cualquier trabajo protege de la pobreza y en el origen de esta situación debe 

considerarse el aumento de la población ocupada a tiempo parcial, la reducción de los salarios 

y la reducción en el tiempo de duración de los contratos. 

Además, aproximadamente un 60% de las personas que viven en hogares con baja o muy baja 

intensidad en el empleo estaba en riesgo de pobreza en 2018, tal como se aprecia en el gráfico 

22. Este porcentaje se reduce significativamente a medida que aumenta la intensidad del 

empleo en el hogar, hasta llegar a un 7% cuando ésta alcanza niveles entre el 85 y el 100%. 

18,2

12,9

8,0

0,0

5,0

10,0

15,0

20,0

25,0

30,0

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Mujeres

De 16 a 24 años De 25 a 54 años De 55 a 64 años

15,0
14,0

11,2

0,0

5,0

10,0

15,0

20,0

25,0

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Hombres

De 16 a 24 años De 25 a 54 años De 55 a 64 años



 

27 
 

Gráfico 21. Tasa de riesgo de pobreza (umbral 60% de la mediana) en personas empleadas y 

desempleadas en España. Años 2008- 2018. 

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  

Gráfico 22. Tasa de riesgo de pobreza (umbral 60% de la mediana) en España (2018), por 

intensidad del trabajo en el hogar  

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  

En el año 2018, el 10,7 % de las personas menores de 60 años viven en hogares con baja 

intensidad de trabajo. Esta cifra supone una reducción de 2,1 puntos porcentuales con respecto 

a la registrada el año anterior y mantiene la fase de descenso iniciada a partir del año 2014. A 

pesar de la caída acumulada de 6,4 puntos porcentuales registrada en los últimos cuatro años, 

la cifra actual todavía está cuatro puntos por encima de la registrada en el año 2008 (62% más 

elevada). En términos absolutos, hay 3,7 millones de personas menores de 60 años que viven en 

hogares con baja intensidad de empleo. 

Sin duda, la lentitud de las mejoras en pobreza durante la fase de recuperación, a pesar de la 

mejora en las cifras agregadas de empleo, tiene que ver con la calidad y características del 
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empleo creado. A pesar de la reducción de la temporalidad desde 29,1% en 2008 hasta el 26,8% 

en 2018, España sigue teniendo elevadas tasas de contratación temporal, la más alta de la Unión 

Europea en 2018 según datos de Eurostat. En este caso, las diferencias entre sexos no son 

demasiado acusadas, aunque las mujeres tenían en 2018 una tasa de contratación temporal 1,7 

puntos por encima de la masculina.  Por edad, la temporalidad es muy superior entre los jóvenes 

menores de 24 años tal como muestra el gráfico 23, que se ha mantenido en niveles superiores 

al 50% de la población de este grupo etario, que no ha dejado de crecer desde 2009, aunque en 

el último año se ha reducido levemente, y que en 2018 sigue afectando a un 67,1%  de ellos. 

Gráfico 23. Tasa de temporalidad en España (2007-2018), por grupos de edad.  

 

Fuente: EU-LFS (Eurostat, 2018).  

Además, a ello hay que añadir el significativo incremento de la jornada parcial, en gran medida 

involuntaria, durante la crisis, que afectó especialmente a los jóvenes, y tanto a hombres como 

a mujeres, pero éstas siempre en niveles mucho más altos y sin que la tendencia haya revertido 

en 2018, tal como se aprecia en el gráfico 24. En el último año el empleo a tiempo parcial de las 

mujeres más jóvenes se reduce levemente, pasando de 48% a 46,1%, mientras que el de los 

hombres jóvenes se mantiene igual, en niveles de 29,6%.   

Gráfico 24. Tasa de jornada parcial en España (2007-2018), por grupos de edad y sexo. 

  

Fuente: EU-LFS (Eurostat, 2018).  
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2.4.4. La pobreza y la vivienda 

La vivienda constituye otro de los factores de riesgo a tener en cuenta a la hora de abordar la 

pobreza y la exclusión social. El acceso a una vivienda adecuada es un factor clave para la 

inclusión social, la emancipación y el ejercicio de la ciudadanía; un alojamiento digno y adecuado 

no garantiza, por sí solo, la inclusión, pero sí es una condición indispensable para que esta se 

produzca. 

Como puede observarse en el gráfico 25, la tasa de riesgo de pobreza es más del doble entre 

quienes viven en alquiler que entre quienes tienen una vivienda en propiedad, tanto en España 

como en Europa. En España esta tasa está por encima de la media europea en toda la década y 

en ambos regímenes de tenencia de vivienda, aunque en el caso de la vivienda en alquiler 

presenta valores muy por encima de los de la media europea (13,4 puntos más en 2018).   

Gráfico 25. Tasa de riesgo de pobreza (60% de la mediana) en España (2008-2018), por régimen 

de tenencia de la vivienda en España y en la UE-28. 

  

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  

 

En los 2 últimos años baja ligeramente la pobreza entre quienes poseen una vivienda propia 

pero se mantiene prácticamente igual la de quienes pagan alquiler. La situación de pobreza en 

ambos tipos de tenencia es más grave entre los más jóvenes que entre los mayores y ese 

empeoramiento se hace más patente cuando se vive de alquiler (gráfico 26). 

Gráfico 26. Tasa de riesgo de pobreza (60% de la mediana) en España (2016-2018), por régimen 

de tenencia de la vivienda y grupo de edad. 

  

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  
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lanzamientos practicados como consecuencia de estas ejecuciones no han dejado de descender 

desde 2013 hasta 2018 como muestra la tabla 3. Ahora bien, de las ejecuciones hipotecarias sólo 

una parte corresponde a vivienda habitual: el número de ejecuciones hipotecarias de vivienda 

habitual en 2017 fue de 10.749 viviendas y en 2018 de 6.523 viviendas, lo que muestra una 

reducción importante. 

Tabla 3. Ejecuciones hipotecarias en España (2013-2018) 

  2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Ejecuciones 
hipotecarias 
presentadas ante 
TSJ 

82.688 80.785 68.165 48.410 30.094 27.404 

Lanzamientos 
practicados como 
consecuencia de 
procedimientos de 
ejecución 
hipotecaria por TSJ 

25.790 28.870 29.212 26.393 22.326 18.945 

Fuente: Consejo General del Poder Judicial España: Efecto de la Crisis en los órganos judiciales 

 

Por otra parte la denominada sobrecarga de costes de la vivienda, esto es, la tasa de los hogares 

que tienen que gastar más del 40% de sus ingresos para pagar su vivienda, ha mantenido una 

tendencia al alza desde 2008, tocando techo en 2014, y con un cambio de tendencia desde 

entonces que ha logrado en 2018 descender hasta colocarnos en niveles pre-crisis, tal como se 

puede ver en el gráfico 27.  

Gráfico 27. Sobrecarga de costes de la vivienda en España (2008-2018) 

 

Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).  
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2.4.5. La pobreza y la dependencia  

De entre los condicionantes relacionados con la salud, la dependencia es uno de los que mayor 

impacto genera sobre la situación de desigualdad con la que parten las personas en su acceso a 

los recursos y a los derechos.  

En el marco del Sistema de Atención a la Dependencia había 954.831 personas beneficiarias con 

prestación a 31 de diciembre de 2017 y esta cifra ha crecido hasta 1.054.275 personas a 31 de 

diciembre de 20182 (en 2008 había 228.613 beneficiarios/as). El 72,5% tienen más de 65 años. 

En concreto un 17,9% tienen una edad comprendida entre los 65 y 79 años, mientras que un 

54,5% tienen 80 o más años.  

En 2017 el número de Servicios y Prestaciones Económicas de Cuidados en el Entorno Familiar 

era de 1.178.011 y en 2018 esta cifra ha ascendido hasta 1.320.659. De este dato, dos terceras 

partes corresponden a Servicios, 913.810, con un 69,2% del total, cuando a 31 de diciembre de 

2011 representaban el 54,6%, es decir, se han incrementado en 14,6 puntos porcentuales.  Por 

otra parte, las Prestaciones Económicas de Cuidados en el Entorno Familiar en 2017 eran  

385.475, un 32,7% y en 2018 son 406.849, un 30,8%. 

 La eficacia de las transferencias en la reducción de la pobreza  

El sistema de transferencias sociales en nuestro país ha logrado reducir la tasa de riesgo de 

pobreza, desde el inicio de la crisis, hasta en 9,6 puntos porcentuales en 2013, año en el que 

alcanzó su cota máxima. A partir de ahí este impacto se ha ido atenuando, como se puede 

apreciar en el gráfico 28, hasta 2018, donde su efecto es sólo de 6,4 puntos. 

Gráfico 28. Influencia de las transferencias sociales en la tasa de riesgo de pobreza en España 

(2009-2018) 

 

Fuente: Eurostat, 2018.  

                                                           
2 Fuente: IMSERSO (2017 y 2018). Información destacada de la evolución de la gestión del SAAD.  
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Si comparamos la situación de España frente a la UE28 en 2018, se puede observar que la 

reducción de la pobreza que consiguen las transferencias sociales en España es 2,3 puntos 

menor que en la Europea ya que el impacto conseguido en la UE28 es bastante más acusado, 

pues representa el 34% de reducción, mientras que en España sólo alcanza el 23,9%.  

Tabla 4. Influencia de las transferencias sociales en la Tasa de riesgo de pobreza 2018 en España 

y la UE 28 

 

Fuente: Eurostat, 2018.  

España UE28

Antes de transferencias sociales 27,9 25,6

Después de las transferencias sociales 21,5 16,9

Diferencia 6,4 8,7

Impacto (% sobre la tasa) 22,9% 34,0%
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Tendencias observadas en la situación actual de pobreza en España:  

× España está actualmente entre los siete países de la UE con peores datos en términos 
de desigualdad, pobreza monetaria y AROPE, a pesar de que estos indicadores están 
mejorando desde 2014. La privación material severa, que seguía la misma tendencia 
decreciente, ha sufrido un repunte en este último año.  

× Los grupos de población más afectados por la pobreza son los menores de 24 años, las 
mujeres (sobre todo las jóvenes), las personas de origen extranjero (especialmente 
procedentes de fuera de la UE), las personas que viven en hogares con menores a su 
cargo y las personas que han alcanzado estudios sólo hasta la 1ª etapa de secundaria. 
En el último año empeora la situación de los jóvenes entre 18 y 24 años, la de los 
inmigrantes procedentes de países UE y la de las personas con menor nivel educativo. 

× La pobreza infantil en España se reduce lentamente desde hace dos años. Aun así, 
seguimos a la cabeza de Europa en pobreza infantil y ésta se está cronificando entre 
quienes la padecen. Afecta el doble a los niños y niñas cuyos padres son de origen 
inmigrante frente a los que tienen progenitores de origen nacional. 

× Los y las jóvenes presentan una situación actual que poco ha mejorado en esta última 
década. La tasa de jóvenes que ni estudian ni trabajan y las tasas de desempleo joven 
han mejorado sensiblemente desde 2013 con el cambio de ciclo, aunque actualmente 
presentan valores similares a los del inicio de la crisis. Las tasas de pobreza monetaria 
y AROPE de la población joven, aunque se reducen desde 2015, son hoy 10 puntos más 
elevadas que hace una década. Sólo el abandono escolar ha mejorado en los últimos 
diez años, siendo actualmente casi la mitad que en 2008.  

× La creación de empleo en nuestro país desde 2014 solo se ha traducido en una ligera 
reducción de la tasa de pobreza desde 2016. Ello viene explicado en parte por la baja 
calidad del empleo creado: España ha conseguido reducir la temporalidad en la última 
década pero, aun así, sigue teniendo la tasa de contratación temporal más alta de la 
Unión Europea en 2018. Además la contratación a tiempo parcial, no se reduce, e 
incluso sigue creciendo entre los más jóvenes. 

× La tasa de pobreza de los propietarios de vivienda está bajando ligeramente en los 2 
últimos años pero se mantiene prácticamente igual para quienes pagan alquiler, y la 
situación es más grave entre los más jóvenes. El número de ejecuciones hipotecarias 
de vivienda habitual fue de 6.523 en 2018 y se ha reducido en el último año. La tasa de 
los hogares que dedican más del 40% de sus ingresos a costear su vivienda ha 
descendido en 2018 hasta niveles por debajo del inicio de la crisis.  

× En el último año ha crecido el número de beneficiarios atendidos por el Sistema de 
Atención a la Dependencia y en 2018 ya supera el millón de personas que reciben 
prestación. 

× La eficacia de las transferencias sociales en nuestro país para reducir la tasa de riesgo 
de pobreza es actualmente 2,3 puntos menor que la media de la UE y se está 
reduciendo en los últimos años. 
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3. ANÁLISIS DE LOS COMPROMISOS FIJADOS EN LA 

ESTRATEGIA Y MEDIDAS A EJECUTAR EN 2019 PARA SU 

CUMPLIMIENTO  

A continuación se presentan las principales medidas que se han ejecutado durante el ejercicio 

2019 con el fin de dar cumplimento a cada uno de los objetivos y metas de la Estrategia.  

3.1. META ESTRATÉGICA 1. COMBATIR LA POBREZA 

Prevenir y reducir la pobreza, poniendo el foco en la pobreza infantil, centrando los esfuerzos en 

aquellos perfiles de mayor vulnerabilidad y que la sufren con más intensidad. 

OBJETIVO 1.1. GARANTÍA DE INGRESOS 

Asegurar un sistema de ingresos mínimos con cobertura suficiente que permita a las personas 

vivir con dignidad, así como favorecer el incremento de la renta neta disponible de los hogares, 

especialmente en el caso de que cuenten con niños, niñas o adolescentes a cargo, puesto que los 

mayores niveles de vulnerabilidad se registran entre los hogares con menores. 

LÍNEAS DE ACTUACIÓN  

} Avanzar en el desarrollo de un Ingreso Mínimo Vital, comenzando por el despliegue de un 

programa de prestaciones por hijo a cargo con mayor cobertura y mayor intensidad 

protectora frente a situaciones de vulnerabilidad. 

} Actualizar el Indicador Público de Renta de Efectos Múltiples (IPREM) para asegurar la 

intensidad protectora de las prestaciones y beneficios que lo toman como referencia. 

} Garantizar, simplificar y ordenar las prestaciones y subsidios de competencia estatal, 

mejorando la coordinación con aquellos de competencia autonómica. 

} Garantizar la sostenibilidad del sistema de pensiones. 

} Incrementar el Salario Mínimo Interprofesional para asegurar rentas del trabajo suficientes. 

PRINCIPALES MEDIDAS EJECUTADAS EN 2019 

En el ámbito de la garantía de ingresos el principal logro de la Estrategia durante este primer 

año de ejecución ha sido la aprobación de un incremento del Salario Mínimo Interprofesional. 

Asimismo se ha avanzado en la mejora de la cobertura de las prestaciones por hijo/a a cargo, 

como paso previo a la implantación de un Ingreso Mínimo Vital que está previsto  desarrollar en 

el marco de la Estrategia en años sucesivos. Se ha modificado el subsidio por desempleo para 

trabajadores mayores de 52 años, mejorando las condiciones de acceso, las cuantías a percibir 

y las cotizaciones. También se ha incrementado la cuantía de las pensiones no contributivas de 

la Seguridad Social de jubilación e invalidez con respecto a 2018. 

} Una de las medidas más relevantes que se han adoptado en 2019 para asegurar rentas del 

trabajo suficientes a aquellas personas con menores niveles salariales, ha sido la aprobación 

del Salario Mínimo Interprofesional en la cuantía de 900 euros a partir del 1 de enero de 2019, 

tanto para los trabajadores fijos como para los eventuales o temporeros, así como para los 

empleados de hogar. Esta nueva cuantía, aprobada a través del Real Decreto 1462/2018, de 

21 de diciembre, por el que se fija el Salario Mínimo Interprofesional para 2019,  ha supuesto 



 

35 
 

un incremento del 22,3 por ciento respecto del salario mínimo que estaba vigente entre el 1 

de enero y el 31 de diciembre de 2018, atendiendo a la mejora de las condiciones generales 

de la economía y con el objetivo de prevenir la pobreza en el trabajo y fomentar un 

crecimiento salarial general más dinámico. Se considera que esta subida del salario mínimo 

interprofesional es un factor decisivo para que la creación de empleo y la recuperación 

económica se traduzcan en una progresiva reducción real de la pobreza en todas sus 

dimensiones y de la desigualdad salarial, ayudando a promover un crecimiento económico 

sostenido, sostenible e inclusivo, en contribución al cumplimiento de la Agenda 2030, en 

particular de las Metas 1.2 y 10.4 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Además, con dicha 

subida, nuestro país se acerca a la recomendación internacional del Comité Europeo de 

Derechos Sociales, que establece que, para garantizar el ejercicio efectivo del derecho a una 

remuneración equitativa y reconocer el derecho de los trabajadores a una remuneración 

suficiente que les proporcione a ellos y a sus familias un nivel de vida decoroso, es necesario 

que el Salario Mínimo Interprofesional se sitúe en el 60 % del salario medio de los 

trabajadores. 

} Entre las prioridades de esta Estrategia está la mejora de las prestaciones sociales para 

proteger a la infancia y a las familias, incrementando la eficacia de las políticas de reducción 

de la pobreza infantil. En este sentido, nuestro sistema de protección social garantiza una serie 

de prestaciones por hijo a cargo para familias en situación de vulnerabilidad económica. La 

Estrategia tiene previsto el desarrollo, de manera progresiva, de un Ingreso Mínimo Vital de 

cobertura estatal que asegure a las personas en situación de necesidad un nivel mínimo de 

renta a lo largo del ciclo vital ante posibles contingencias. El primer paso para la implantación 

de dicho Ingreso será incrementar la prestación por hijo a cargo para familias vulnerables. 

En este sentido la aprobación del Real Decreto-ley 8/2019, de 8 de marzo, de medidas 

urgentes de protección social y de lucha contra la precariedad laboral en la jornada de trabajo, 

ha logrado un aumento de la dotación de la prestación por hijo a cargo a nivel general, que ha 

pasado ŘŜ ƭƻǎ нфмϵ estipulados anteriormente a los опмϵ. Además, se ha articulado un 

incremento de esta prestación hasta los рууϵ ǇŀǊŀ ŀǉǳŜƭƭƻǎ ƘƻƎŀǊŜǎ Ŏƻƴ ƳŀȅƻǊ ǇƻōǊŜȊŀ en 

función de una escala específica. Igualmente, el límite mínimo de ingresos estipulado para ser 

beneficiario de esta prestación ha aumentado hasta мнΦомоΣллϵ, permitiendo el acceso a la 

misma de un mayor número de personas y traduciéndose en un aumento de la cobertura de 

dicha prestación.  

Además de la prestación familiar por hijo a cargo, el sistema de protección social ha 

continuado garantizando el subsidio por nacimiento y cuidado del menor (maternidad) a 

aquellas personas que no pueden acogerse a la prestación contributiva durante su baja de 

maternidad por no haber tenido un empleo durante el tiempo mínimo necesario.   

} El sistema de bienestar ofrece protección social para dar respuesta a los grupos más 

vulnerables. Para ello provee una serie de prestaciones no contributivas dirigidas a la 

población de edad más avanzada que ha finalizado su etapa laboral (jubilación), a personas 

que por enfermedad no pueden continuar su actividad laboral (incapacidad permanente, 

invalidez), a personas ancianas y enfermas incapacitadas para el trabajo que se encuentran en 

estado de necesidad y a personas con discapacidad (garantía de ingresos mínimos). Asimismo, 

complementa las cuantías mínimas a percibir en las prestaciones contributivas de jubilación, 

incapacidad permanente y fallecimiento -orfandad, viudedad y favor de familiares-. Por su 

parte, el Servicio Público de Empleo Estatal garantiza los ingresos por desempleo a los 

colectivos más vulnerables, a través de prestaciones como el Subsidio de desempleo de nivel 

asistencial, la Renta Activa de Inserción y el Subsidio Extraordinario por Desempleo. Entre las 

medidas a destacar en el año 2019, con el fin de garantizar, simplificar y ordenar las 
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prestaciones y subsidios de competencia estatal destinadas a garantizar los ingresos de las 

personas más vulnerables, debe resaltarse la modificación del subsidio por desempleo para 

trabajadores mayores de 52 años, en atención a la especial dificultad que presentan para su 

reincorporación al mercado laboral. Con la entrada en vigor del Real Decreto-ley 8/2019, de 8 

de marzo, de medidas urgentes de protección social y de lucha contra la precariedad laboral 

en la jornada de trabajo se ha reducido la edad de acceso al subsidio (anteriormente fijada en 

55 años); se ha flexibilizado el acceso al mismo; se ha incrementado la cuantía a percibir en 

aquellos casos en los que la situación de desempleo derivase de una relación laboral a tiempo 

parcial; y, por último, se ha aumentado la cotización por la contingencia de jubilación a cargo 

del SEPE durante la percepción de este subsidio para mayores de 52 años, que ha pasado a 

realizarse por el 125% de la base mínima de cotización vigente. Otra de las medidas más 

relevantes puestas en marcha en 2019, en lo que respecta a las pensiones no contributivas de 

la Seguridad Social que gestiona el Instituto de Mayores y Servicios Sociales IMSERSO, es el 

incremento de la cuantía de las pensiones no contributivas de jubilación e invalidez en un 

3,10% respecto a la cuantía fijada para 2018. El Real Decreto-ley 28/2018, de 28 de diciembre, 

para la revalorización de las pensiones públicas y otras medidas urgentes en materia social, 

laboral y de empleo, estableció la cuantía de las pensiones de la Seguridad Social en su 

ƳƻŘŀƭƛŘŀŘ ƴƻ ŎƻƴǘǊƛōǳǘƛǾŀ ǇŀǊŀ нлмфΣ ǉǳŜ ǉǳŜŘƽ ŦƛƧŀŘŀ Ŝƴ рΦпууΣлл ϵ ƝƴǘŜƎǊƻǎ ŀƴǳŀƭŜǎΣ ǉǳŜ ǎŜ 

abonan en 12 mensualidades más dos pagas extraordinarias al año. 

OBJETIVO 1.2. POLÍTICA ECONÓMICA  

Desarrollar políticas económicas que hagan posible una distribución más justa de la riqueza. 

LÍNEAS DE ACTUACIÓN  

} Agenda del Cambio. 

PRINCIPALES MEDIDAS EJECUTADAS EN 2019 

La Agenda del Cambio es un compendio de medidas y programas que guían la acción del 

Gobierno en las reformas que debe acometer nuestro país para alcanzar los objetivos recogidos 

en la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas. Este conjunto de medidas 

incorpora también las recomendaciones hechas en 2018 por la Comisión Europea a España para 

mejorar los servicios sociales, el empleo y la educación, aumentar la inversión en investigación 

y desarrollo, y promover el buen funcionamiento de los mercados y las instituciones. 

Entre las principales actuaciones desarrolladas en 2019 en el marco de esta Agenda figuran 

medidas y programas que se desarrollarán con más detalle a lo largo de este Plan Operativo, en 

sus objetivos correspondientes. Las medidas desarrolladas son las siguientes: 

} En el ámbito de la formación y la educación, se ha aprobado la Ley 4/2019, de 7 de marzo, de 

mejora de las condiciones para el desempeño de la docencia y la enseñanza en el ámbito de 

la educación no universitaria, con el objetivo de garantizar algunas cuestiones básicas de 

calidad del sistema educativo, entre ellas establecer un número máximo de alumnos por aula 

en la educación primaria y en la educación secundaria obligatoria o establecer un número 

máximo de horas lectivas de jornada semanal para el personal docente. Se ha aprobado en 

Consejo de Ministros del 15/02/2019 un Proyecto de Ley por el que se modifica la Ley Orgánica 

de Educación. En dicha ley educativa se incluye la extensión gradual del primer ciclo de 

educación infantil de 0 a 3 años. Se ha reactivado el Consejo General de Formación Profesional. 

Se avanzado en la reforma del sistema de diseño cualificaciones profesionales, títulos de 
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formación profesional y certificados de profesionalidad incluyendo 32 nuevas cualificaciones 

y 10 nuevas titulaciones. Se ha adaptado el sistema de formación al ámbito digital y están en 

proceso nuevos cursos de especialización. Y mediante aprobación del Real Decreto 430/2019, 

de 12 de julio se ha ampliado el presupuesto para becas universitarias (medidas recogidas en 

el Objetivo 2.1. Educación equitativa e inclusiva). 

} En el ámbito del mercado laboral eficiente y justo se han llevado a cabo numerosas medidas 

(recogidas en los objetivos 1.1. Garantía de ingresos y 2.2. Formación y empleo de este Plan), 

entre las que destaca la aprobación de normativa como: el Real Decreto 1462/2018, de 21 de 

diciembre, por el que estableció un aumento del salario mínimo interprofesional a partir del 

1 de enero de 2019; el Real Decreto-Ley 28/2018, de 28 de diciembre, para la revalorización 

de las pensiones públicas (y otras medidas urgentes en materia social, laboral y de empleo); 

el Real Decreto-Ley 6/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes para garantía de la igualdad 

de trato y oportunidades entre hombres y mujeres en el empleo y la ocupación; el Real 

Decreto-ley 8/2019, de 8 de marzo, de medidas urgentes de protección social y de lucha contra 

la precariedad laboral en la jornada de trabajo o la Orden TMS/1426/2018, de 26 de diciembre 

por la que se consolida el sistema de contrataciones circulares en origen. 

Asimismo se han aprobado los siguientes planes y programas: el Plan de choque por el empleo 

joven 2019-2021 (Consejo de Ministros 07/12/2018); el Plan Director por un Trabajo Digno 

2018-2020 (Consejo de Ministros 27/07/2018); el Plan Reincorpora-T de apoyo a los parados 

de larga duración (Consejo de Ministros 05/04/2019); el Programa Anual de Política de Empleo 

2019 (PAPE 2019, Consejo de Ministros 08/03/2019); o el Plan de Retorno a España (Consejo 

de Ministros 22/03/2019).  

Finalmente, se ha lanzado una campaña de inspección para luchar contra la brecha salarial en 

las empresas. 

} En lo que respecta a la reducción de la desigualdad y la protección del Estado del bienestar 

se han aprobado políticas integrales como la Estrategia de Prevención y Lucha contra la 

Pobreza y la Exclusión Social 2019-2023 (Consejo de Ministros 28/03/2019), de la que el 

presente Plan Operativo constituye su desarrollo para 2019, la Estrategia Nacional contra la 

Pobreza Energética 2019-2024 (Consejo de Ministros 05/04/2019) (mencionada en el Objetivo 

3.4. Vivienda y territorio) y se han aprobado las Directrices Generales de la Estrategia Nacional 

frente al Reto Demográfico (Consejo de Ministros 29/03/2019). 

En el ámbito de la familia y la infancia se ha logrado un incremento en las prestaciones 

económicas por hijo a cargo, mediante la aprobación del Real Decreto-ley 8/2019, de 8 de 

marzo, de medidas urgentes de protección social y de lucha contra la precariedad laboral en 

la jornada de trabajo,  (medida recogida en el Objetivo 1.1. Garantía de ingresos). Se ha logrado 

una ampliación progresiva del permiso de paternidad- prestación por nacimiento y cuidado de 

menor, mediante la aprobación del Real Decreto-Ley 6/2019, de 1 de marzo. Y se ha 

continuado desarrollando el Programa VECA άVacaciones Escolares, continuar aprendiendoέ 

(medida recogida en el Objetivo 2.1. Educación equitativa e inclusiva). 

En cuanto a vivienda y territorio, se ha aprobado la Ley 5/2019, de 15 de marzo, reguladora de 

los contratos de crédito inmobiliario y el Real Decreto-Ley 7/2019 de medidas urgentes en 

materia de vivienda y alquiler. Se ha puesto en marcha el άPlan 20.000 viviendasέ. Se ha 

ampliado el bono social eléctrico y se ha creado el bono social térmico. Se han aprobado 

ayudas para la sostenibilidad del medio rural mediante proyectos de empleo e impulso al papel 
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de las mujeres en virtud del Real Decreto 146/2019. (Medidas mencionadas en el Objetivo 3.4. 

Vivienda y territorio).  

En el ámbito de las políticas de igualdad de género se ha aprobado el Real Decreto-Ley 6/2019, 

de 1 de marzo de medidas urgentes para garantía de la igualdad de trato y de oportunidades 

entre mujeres y hombres en el empleo y la ocupación, con el objetivo de eliminar la brecha 

salarial, así como garantizar la conciliación personal, familiar y laboral y la corresponsabilidad 

con la ampliación progresiva de los permisos por nacimiento y cuidado del menor del 

progenitor distinto de la madre biológica hasta su completa equiparación3. Además, se ha 

elaborado el Libro blanco sobre la brecha de género en el ámbito tecnológico y se ha creado 

Ŝƭ hōǎŜǊǾŀǘƻǊƛƻ άaǳƧŜǊŜǎΣ /ƛŜƴŎƛŀ Ŝ LƴƴƻǾŀŎƛƽƴέ.   

Por último, dentro del eje de reducción de desigualdad y protección del Estado del bienestar 

se ha aprobado el Real Decreto-ley 25/2018, de 21 de diciembre, de medidas urgentes para 

una transición justa de la minería del carbón y el desarrollo sostenible de las comarcas mineras.  

3.2. META ESTRATÉGICA 2. INVERSIÓN SOCIAL EN LAS PERSONAS 

Se persigue ayudar a las personas a desarrollar plenamente su potencial, favorecer la igualdad 

de oportunidades y, con ello, movilizar el capital humano de la sociedad para conseguir una 

economía más competitiva.  

Siguiendo un modelo de inversión social, se pretende adaptar el funcionamiento de los sistemas 

educativos y formativos, en sus distintas etapas, para responder a una lógica de aprendizaje y 

actualización de conocimientos, habilidades y competencias a lo largo del ciclo vital, de modo 

que todos y todas puedan maximizar sus oportunidades de desarrollo personal y profesional.  

La potenciación de programas de intervención temprana en la infancia (0-3), y la lucha contra el 

fracaso escolar y el abandono educativo temprano, particularmente entre los menores de 

orígenes más desfavorecidos, permitirán avanzar en la dirección de lograr una sociedad más 

cohesionada y competitiva. 

La ampliación de los programas de becas y ayudas al estudio, y el desarrollo del sistema de 

formación profesional (potenciando la formación profesional dual y los certificados de 

profesionalidad), deben contribuir a mejorar el nivel educativo de los jóvenes, facilitando así su 

inserción en un mercado de trabajo que ofrezca oportunidades laborales de calidad. 

La mejora de los programas de recualificación y formación continua deben formar parte de un 

ambicioso programa de lucha contra el desempleo y la precariedad laboral que afecta 

particularmente a los grupos más desfavorecidos (jóvenes, extutelados, mujeres, desempleados 

de larga duración, etc.), incrementando el riesgo de pobreza y de exclusión social entre estos 

colectivos. 

OBJETIVO 2.1. EDUCACIÓN EQUITATIVA E INCLUSIVA  

Promover una educación inclusiva, especialmente entre jóvenes y adultos con baja cualificación, 

que reduzca el abandono educativo temprano, mejore los niveles de cualificación y dote a los 

                                                           
3 Se detallan algunas de las medidas de esta norma en el objetivo 2.2. Formación y empleo. 
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ciudadanos y ciudadanas de las habilidades y competencias, personales y profesionales, 

necesarias para su inserción exitosa en el mercado de trabajo. 

LÍNEAS DE ACTUACIÓN  

} Establecer un ordenamiento legal renovado que incremente las oportunidades 

educativas y formativas de todo el alumnado, contribuya a la mejora de los resultados 

educativos y satisfaga la demanda de una educación de calidad con equidad.  

} Ampliar y reformar los programas de becas y ayudas al estudio. 

} Potenciar la intervención y escolarización temprana (0-3), particularmente dirigida a los 

colectivos más desfavorecidos. 

} Reducir las tasas de repetición a través de medidas y programas de refuerzo de las 

capacidades básicas con evaluaciones de diagnóstico para la formulación de un 

adecuado consejo orientador.  

} Desarrollar programas que compensen los efectos de las desigualdades de origen 

(cultural, social, económica, etc.) en la educación y que favorezcan la inclusión 

educativa. 

} Articular programas de refuerzo escolar en educación primaria y secundaria para 

prevenir el fracaso escolar y el abandono educativo.  

} Promover la educación inclusiva para niños, niñas y adolescentes con necesidades 

educativas especiales. 

} Evitar la discriminación en las aulas y promover la convivencia escolar. 

} Impulsar itinerarios de mejora de competencias que reconozcan el aprendizaje formal 

y no formal y permitan la reincorporación en el proceso de educación y formación para 

mejorar la cualificación de las personas. 

} Potenciar las enseñanzas de Formación Profesional (formación profesional dual y de los 

certificados de profesionalidad), mejorando la coordinación entre el sistema educativo, 

el mercado laboral y el ámbito empresarial. 

} Establecer iniciativas y pasarelas formativas que promuevan la continuación en los 

estudios de los grupos con mayor riesgo de abandono educativo temprano. 

} Revisar los mecanismos de actualización de las ofertas formativas para garantizar la 

necesaria adecuación entre la oferta y la demanda de cualificaciones. 

} Intensificar el papel de los servicios y estructuras de orientación en la promoción de la 

igualdad de oportunidades de aprendizaje y laborales de las personas fomentando la 

educación a lo largo de la vida. 

} Reducir la brecha digital, preparando a las personas para la economía digital y los 

nuevos nichos de empleo de alto valor añadido. 

PRINCIPALES MEDIDAS EJECUTADAS EN 2019 

Durante el primer año de ejecución de la Estrategia, los principales avances en el ámbito 

educativo se han centrado en tres ejes: reformar y mejorar la política de becas y ayudas al 

estudio, poner en valor la Formación Profesional y actualizar el catálogo de cualificaciones 

profesionales. También se han iniciado los pasos dirigidos a una reforma de la ley educativa a 

nivel nacional.  

} Con el fin de renovar el ordenamiento legal vigente en materia educativa, el 15 de febrero 

de 2019 fue aprobado en Consejo de Ministros el proyecto de una nueva Ley de Educación, 

entre cuyas claves estará el incremento de oportunidades educativas y formativas para todo 

el alumnado, la mejora los resultados educativos y la garantía de una educación de calidad 
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con equidad. Una de las medidas específicas que recoge este proyecto de ley es la de  

impulsar la extensión del derecho a disponer de una plaza accesible, asequible, inclusiva 

y de alta calidad en el primer ciclo de Educación Infantil (0-2 años), con especial atención 

con especial atención a la infancia en situación de pobreza o más vulnerable.  En la misma 

línea, el Consejo de Ministros aprobó en noviembre de 2019 el Acuerdo sobre el I Plan 

Estratégico de Formación Profesional del Sistema Educativo 2019-2022, cuya aplicación 

pretende actualizar esta etapa formativa, mejorando la empleabilidad de calidad. El plan 

tiene como prioridades fundamentales la colaboración y participación de las empresas y la 

apertura a los órganos de participación de todos los sectores, así como la agilización de la 

respuesta de la FP a las necesidades de cualificación de cada sector productivo. 

} En relación con la política de becas y ayudas al estudio, el Consejo de Ministros aprobó el 

12 de julio de 2019 el llamado άwŜŀƭ 5ŜŎǊŜǘƻ ŘŜ ¦ƳōǊŀƭŜǎέ ǉǳŜ ǊŜƎǳƭa el régimen de las 

becas y ayudas al estudio para el curso 2019-2020, del que se benefician cada año unos 

800.000 alumnos. Este Real Decreto incorpora los cambios introducidos en 2018 en el 

cálculo del Impuesto sobre la Renta de las Personas Físicas, incrementando las reducciones 

aplicables a los rendimientos del trabajo, especialmente en las rentas más bajas. A efectos 

de concesión de becas, esto ha supuesto que alrededor de 17.000 estudiantes más se 

beneficien durante el curso 2019-2020 de estas mejoras, entrando en el sistema de becas o 

percibiendo cuantías superiores. El Real Decreto también ha rebajado los requisitos de 

acceso a las becas para los estudiantes víctimas de violencia de género. Con estas medidas, 

se ha propiciado una mejora en la cobertura de estas becas y ayudas al estudio.  

} Otras de las actuaciones prioritarias de la autoridad educativa durante este primer año de 

ejecución de la estrategia ha sido la relacionada con la promoción y puesta en valor de las 

enseñanzas de Formación Profesional y de los certificados de profesionalidad, un ámbito 

donde se han hecho esfuerzos para conocer la evolución de la demanda y la oferta de las 

profesiones, ocupaciones y perfiles en el mercado de trabajo, como la elaboración de un 

Mapa Nacional de la Formación Profesional en España y la tramitación de una Orden 

Ministerial por la que se establece el reglamento que regula el Observatorio de 

Cualificaciones Profesionales. Pero además de los esfuerzos de conocimiento, se han hecho 

importantes avances normativos para adaptar las enseñanzas profesionales a las 

necesidades del mercado laboral actual. En concreto, está en fase de aprobación un Real 

Decreto por el que se regula la ordenación general de las enseñanzas de Formación 

Profesional del Sistema Educativo y se ha iniciado la tramitación de un Real Decreto que 

regula los aspectos básicos de la Formación Profesional Dual. Asimismo, se han publicado 

reales decretos de seis títulos de Formación Profesional y dos cursos de especialización, y se 

ha iniciado la tramitación de 5 títulos de Formación Profesional más y 7 cursos de 

especialización. También se han aprobado en dos Consejos de Ministros celebrados en 

septiembre un total de once Reales Decretos que dan lugar a la creación de otros tantos 

Centros de Referencia Nacional en el ámbito de la formación profesional (y está en proceso 

de tramitación uno más), con los cuales la Red nacional de estos centros ha alcanzado la 

cifra de 36.  

} En línea con la puesta en valor de las enseñanzas de Formación Profesional, se han hecho 

también importantes avances para actualizar la oferta formativa, con el fin de garantizar 

la necesaria adecuación entre la oferta y la demanda de cualificaciones. En este sentido se 

ha actualizado el catálogo de cualificaciones profesionales mediante la tramitación de 45 

Reales Decretos y Órdenes Ministeriales que establecen o actualizan cualificaciones 

profesionales. Se ha iniciado la tramitación de 131 cualificacicones profesionales más de 

nueva creación o actualizaciones. Se ha adoptado un Acuerdo del Consejo Interterritorial de 
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juventud para abordar un proyecto de homologación nacional de cualificaciones 

profesionales en materia de juventud. Se ha realizado un esfuerzo de coordinación con 

Comunidades Autónomas para la revisión conjunta de títulos de Formación Profesional y 

materiales para la modalidad de Distancia y se ha trabajado conjuntamente con 

asociaciones y entidades sociales para la revisión de títulos y elaboración de cursos de 

especialización. Y está en proceso de diseño una formación transversal a todos los títulos 

profesionales sobre digitalización, aplicada al sector productivo de referencia. 

} En el ámbito de la mejora de la cualificación de las personas mediante el reconocimiento 

del aprendizaje formal y no formal, permitiendo su reincorporación al proceso educativo- 

formativo, se han iniciado los trámites para la aprobación de tres Reales Decretos dirigidos 

a: regular la ordenación general de las enseñanzas de personas adultas y establecer el 

reconocimiento de las competencias básicas para personas adultas, regular la convalidación 

de módulos profesionales de los títulos de Formación Profesional del Sistema Educativo, y 

definir el marco español de cualificaciones para el aprendizaje permanente. Además de 

estos trámites legislativos, se ha continuado con la formación a distancia a través de nuevas 

tecnologías mediante Aulas Mentor, incrementando la dotación de estas aulas en zonas 

rurales mediante convenios con el Tercer Sector. Asimismo, se ha avanzado trabajo para 

modificar el Real Decreto 1224/2009, de 17 de julio, de reconocimiento de las competencias 

profesionales adquiridas por experiencia laboral, con el fin de flexibilizar el procedimiento y 

facilitar el acceso a dicho reconocimiento. 

} Se han llevado a cabo numerosas medidas dirigidas a promover una educación equitativa 

e inclusiva, entre las que destacan las siguientes: los programas de educación 

compensatoria, desarrollados a través de colaboraciones con el tercer sector social, para 

educar a menores que viven en entornos circenses o para educar en salud escolar y 

promover hábitos saludables entre el alumnado; los programas de financiación de libros de 

texto y materiales didácticos;  programas de refuerzo escolar en educación primaria y 

secundaria para prevenir el fracaso escolar y el abandono educativo (por ejemplo, el 

Programa de cooperación territorial de orientación y refuerzo para el avance y apoyo en la 

educación, anteriormente denominado Proeducar, cuyo principal objetivo es la reducción 

del abandono temprano de la educación y la formación); el Plan Director para la convivencia 

escolar, en el cual participan las Unidades de Coordinación y de Violencia sobre la Mujer 

integradas en las Delegaciones y Subdelegaciones del Gobierno y en las Direcciones 

Insulares; el Teléfono de atención a casos de acoso escolar y el Programa Abrazar la 

diversidad para la prevención del acoso homofóbico y transfóbico en las aulas, todos ellos 

dirigidos a promover la convivencia escolar y evitar la discriminación en las aulas; el 

Programa Reina Letizia para la Inclusión, que a través de una convocatoria de ayudas, 

pretende mejorar las condiciones formativas y profesionales de las personas con 

discapacidad mayores de 16 años, facilitando recursos económicos y de apoyo suficientes 

para desarrollar su actividad educativa y formativa; el  proceso de revisión de la Red de 

Escuelas de Segunda Oportunidad en el marco de la Formación Profesional y ejecución de 

proyectos y programas de compensación educativa destinados a jóvenes y personas adultas 

en Ceuta y Melilla, ambas medidas con el fin de promover la continuación en los estudios 

de los grupos con mayor riesgo de abandono educativo temprano; la actualización de los 

contenidos del Portal TodoFP y de sus herramientas de orientación, con el fin de intensificar 

el papel de los servicios y estructuras de orientación; y la formación específica al personal 

técnico y docente en aspectos clave como educación inclusiva para alumnado con 

necesidades educativas especiales, educación en igualdad y convivencia escolar, y 

orientación educativa y laboral.  
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} Finalmente, se han continuado desarrollando medidas para avanzar en el marco de la 

Agenda Digital, con el fin de preparar a las personas para la economía digital y reducir la 

brecha digital que existe en los distintos territorios de nuestro país, así como entre perfiles 

de población diferentes. Entre estas medidas destacan dos: por un lado, la aprobación en 

Consejo de Ministros del 15 de marzo de una nueva convocatoria del Programa de Extensión 

de Banda Ancha de Nueva Generación (PEBA-NGA) para ejecutar proyectos de despliegue 

de banda ancha ultra rápida en el territorio nacional con el objetivo de que en 2020 el 88,7% 

de la población española tenga cobertura de velocidad superior a 100 Mbps. Y por otro lado 

la suscripción por parte de España de la declaración impulsada por la Comisión Europea para 

fomentar la igualdad de género e incrementar la presencia de mujeres en la economía y la 

sociedad digital, que tuvo lugar eƴ ŀōǊƛƭ ŘŜ нлмфΣ Ŏƻƴ ƻŎŀǎƛƽƴ ŘŜ ƭŀ ŎŜƭŜōǊŀŎƛƽƴ ŘŜƭ ά5ƛƎƛǘŀƭ 

5ŀȅέ. Esta adhesión implica la adopción de un compromiso para poner en marcha, en los 

próximos años, políticas y trabajar de forma conjunta con instituciones, empresas y sociedad 

civil para impulsar la presencia de mujeres en los ámbitos digitales, de la ciencia y la 

tecnología.  

En materia de fluidez y alfabetización digital, el Instituto de la Mujer y para la Igualdad de 

Oportunidades (IMIO) realiza también una serie de programas en colaboración con las 

Comunidades Autónomas, como Ŝƭ tǊƻƎǊŀƳŀ ά/9w9{έ ŘŜ ŦƻǊƳŀŎƛƽƴ Ŝƴ ƳŀǘŜǊƛŀ ŘŜ 

alfabetización digital y empoderamiento de las mujeres rurales; Ŝƭ tǊƻƎǊŀƳŀ άw9!έΣ de 

formación de formadoras en materia de sociedad de la información, desde una perspectiva 

de género, para mujeres profesionales; ȅ Ŝƭ tǊƻƎǊŀƳŀ ά!¢9b9!έΣ para mejorar el manejo y 

las habilidades de las mujeres en el uso de los servicios que ofrecen las redes de forma 

segura, responsable y con confianza. 

Asimismo, el IMIO tiene en marcha distintas iniciativas con el fin de eliminar la brecha de 

género en los nuevos y emergentes sectores científico-tecnológicos. Por un lado, los 

ǇǊƻƎǊŀƳŀǎ ά!5!έ ȅ ά5L!b!έ desarrollan talleres en centros educativos para incentivar el 

interés de las niñas en las ramas tecnológicas de estudio y por las TIC. Dirigido a alumnas de 

ESO, Ŝƭ ǇǊƻƎǊŀƳŀ άvǳƛŜǊƻ ǎŜǊ LƴƎŜƴƛŜǊŀέ incluye sesiones informativas y jornadas dirigidas 

a toda la comunidad educativa, prácticas en laboratorios con mentoras y campus 

tecnológicos. En el ámbito universitario, Ŝƭ ǇǊƻƎǊŀƳŀ άLbbh±!¢L! оΦуέ ǘƛŜƴŜ ǇƻǊ ƻōƧŜǘƛǾƻ 

fomentar el espíritu empresarial de las mujeres en el ámbito científico-tecnológico y la 

creación de un modelo de intervención que integre la perspectiva de género en los procesos 

de transferencia de conocimiento y en el proceso de creación de empresas de base 

tecnológica (Spin-off). Por último, ά!ƘƻǊŀ ¢ǵέ es un programa de colaboración público-

privada de empoderamiento, liderazgo, desarrollo profesional e innovación tecnológica 

para graduadas en disciplinas STEM que incluye doce meses de prácticas remuneradas en 

compañías líderes. 

OBJETIVO 2.2. FORMACIÓN Y EMPLEO 

Promover el aprendizaje a lo largo de la vida. Conseguir que las personas vulnerables, sobre todo 

las jóvenes, logren un empleo sostenible y de calidad que les permita participar e integrarse de 

manera activa y estable en el mercado laboral. 

LÍNEAS DE ACTUACIÓN  

} Potenciar las políticas activas en favor de las personas desempleadas y con mayor 

riesgo de exclusión del mercado de trabajo. 
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} Incentivar la contratación de personas con más dificultades de acceso al empleo 

(jóvenes, mujeres tras la maternidad y crianza, mujeres gitanas, personas con 

discapacidad, personas en exclusión social, personas sin hogar, mujeres víctimas de 

violencia de género, etc.) mejorando su empleabilidad. 

} Apoyar a las personas menos cualificadas en sus intervalos de transición entre empleos.  

} Apoyar iniciativas de fomento del emprendimiento que genere empleo de calidad. 

} Fomentar la economía social, así como otras formas de economía solidaria. 

} Facilitar la movilidad laboral y funcional. 

} Reducir la brecha salarial, especialmente entre mujeres y hombres. 

} Mejorar los mecanismos de intermediación del empleo, la atención individualizada y el 

modelo de colaboración público-privada, así como la mejora de los servicios públicos 

de empleo. 

} Impulsar los desarrollos normativos necesarios para incrementar la oferta formativa en 

los contratos de formación y aprendizaje, garantizar la calidad y mejorar las condiciones 

laborales.  

} Mejorar el control de los contratos para la formación y aprendizaje con particular 

atención a las actividades formativas y los contratos en prácticas. 

} Establecer medidas contra el empleo precario, así como contra los falsos autónomos. 

} Promocionar los contratos de reserva de mercado para empresas de inserción y centros 

especiales de empleo de iniciativa social. 

} Articular medidas de prevención de toda forma de discriminación en el ámbito laboral 

por razón de edad, sexo, discapacidad, identidad y expresión de género, orientación 

sexual, origen étnico o religión. 

PRINCIPALES MEDIDAS EJECUTADAS EN 2019 

Los principales esfuerzos llevados a cabo por las autoridades competentes en materia de formación 

y empleo durante este primer año de ejecución de la Estrategia se han centrado, por un lado, en 

luchar contra el desempleo de larga duración y contra el desempleo y la precariedad del empleo 

juvenil, así como en priorizar la inserción laboral de las personas desempleadas con mayor riesgo de 

exclusión del mercado laboral. Por otro lado, se han centrado en mejorar la calidad del empleo 

mediante el apoyo a la cualificación de los trabajadores con menores niveles formativos, la lucha 

contra la desigualdad salarial y otras formas de discriminación por razón de género, la lucha contra 

la precariedad laboral en la jornada de trabajo y la mejora de la protección social en el empleo. 

} Una de las principales medidas que se han adoptado coincidiendo con este primer año de 

ejecución de la Estrategia con el fin de luchar contra el desempleo de larga duración ha 

sido la aprobación en Consejo de Ministros de 5 de abril de 2019 del Plan Reincorpora-t 

(2019-2021), Plan Trienal para prevenir y reducir el desempleo de larga duración, impulsado 

por el Servicio Público de Empleo Estatal y cuyo objetivo es mejorar la empleabilidad de las 

personas desempleadas y desarrollar acciones preventivas para evitar la caída en 

situaciones de paro de larga duración. Este Plan pretende prevenir y reducir la tasa de paro 

de larga duración hasta el 4,3% en el cuarto trimestre de 2021, lo que supondría una 

reducción neta de 422.100 parados de larga duración. Otro de los objetivos del Reincorpora-

t es disminuir a la mitad la actual brecha de género entre hombres y mujeres desempleados 

de larga duración, reduciéndola desde 11,6% actual hasta el 5,3%. Esto supondría reducir el 

paro de larga duración en 259.700 mujeres y 162.800 hombres. El Plan se dotará con 4.000 

millones de euros, con una previsión de 781,2 millones para el año 2019. En los presupuestos 

para 2020 y 2021, se consignará el importe necesario para alcanzar la cantidad total 

estimada. Destaca el carácter preventivo del Plan y la atención a las medidas de orientación 

https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2019/refc20190405.aspx#empleo
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para acompañar a los desempleados en su proceso de activación laboral y facilitar las 

transiciones laborales, así como las medidas de fomento a la contratación de personas 

paradas de larga duración a través de medidas relacionadas con la incorporación de 

cláusulas sociales en la contratación del sector público. 

} Otra de las medidas principales puestas en marcha también, por el SEPE, para combatir el 

desempleo y la precariedad del empleo juvenil ha sido el Plan de Choque por el Empleo 

Joven (2019-2021) cuyos objetivos son, por un lado, fortalecer la formación integral y la 

cualificación de las personas jóvenes, dotando de competencias profesionales a aquellos 

jóvenes con escasa cualificación  ocupándose de los jóvenes del entorno rural, y por otro, 

desarrollar iniciativas de retorno a la escuela, de apoyo a la formación profesional dual, al 

emprendimiento y al fomento del asociacionismo. Este Plan tendrá un presupuesto total 

para sus tres años de vigencia de 2.000 millones de euros, siendo la dotación prevista para 

el año 2019 de 670 millones de euros. La aprobación de este Plan ha supuesto la puesta en 

marcha de cincuenta medidas en tres ámbitos de actuación considerados prioritarios en los 

próximos tres años: recuperar la calidad del empleo, luchar contra la brecha de género en 

el empleo y reducir el desempleo juvenil. Se ha de destacar la medida de creación de una 

red de orientadores con la incorporación inicial de 3.000 personas técnicas responsables de 

orientación en los servicios públicos de empleo. A tal efecto, se publicó en BOE de 17 de 

septiembre la Orden TMS/941/2019, por la que se distribuyen territorialmente para el 

ejercicio económico de 2019, para su gestión por las comunidades autónomas con 

competencias asumidas, subvenciones adicionales del ámbito de las políticas activas de 

empleo financiadas con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, incluyendo aquellos 

destinados a la ejecución del Plan de Choque por el Empleo Joven 2019-2021 y del Plan 

Reincorpora-T 2019-2021, que permitirán a las comunidades autónomas la incorporación 

de los orientadores. Actualmente, las comunidades autónomas ya han iniciado esos 

procesos de incorporación de personal orientador.  

Además de las medidas recogidas en este Plan, se ha mantenido vigente el Sistema Nacional 

de Garantía Juvenil al que han continuado accediendo numerosos jóvenes en búsqueda de 

empleo que no se encuentran en situación de estudiar o formarse, ni trabajando por cuenta 

propia o ajena, y quieren lograr su inserción plena en el mercado laboral. Precisamente, en 

el marco del Plan de Choque por el Empleo Joven y del Sistema de Garantía Juvenil, el 

INJUVE, en colaboración con el Servicio Público de Empleo Estatal, mantiene activa su Red 

de Servicios de Información Juvenil (Red SIJ) donde cuenta con personal especializado para 

ofrecer información sobre oportunidades de empleo y otros temas a los/as jóvenes y a la 

que gracias al Plan de Choque por el Empleo Joven se habrán incorporado 110 mediadores 

juveniles que coordinarán su actividad con los servicios públicos de empleo autonómicos.  

Otras actuaciones del INJUVE dirigidas a jóvenes, con el fin de que puedan adquirir 

experiencias asimilables al ámbito profesional, son las subvenciones que ofrece para 

gestionar proyectos de prácticas y empleo y proyectos contra la pobreza y la exclusión social, 

ambos en el marco del programa de voluntariado del Cuerpo Europeo de Solidaridad. 

} Una de las prioridades de la Estrategia se centra en potenciar las políticas activas de empleo 

dirigidas a las personas desempleadas y con mayor riesgo de exclusión del mercado 

laboral. En línea con esta prioridad, una de las principales medidas adoptadas consiste en la 

distribución de fondos que realiza el Servicio Público de Empleo Estatal a las Comunidades 

Autónomas para la ejecución de las políticas activas de empleo financiadas con cargo a los 

Presupuestos Generales del Estado. Durante el año 2019, y en el marco de las tres 

Conferencias Sectoriales de Empleo y Asuntos Laborales que se han celebrado en febrero, 

julio y noviembre, se ha acordado, por un lado, la distribución de un total de 2.317 millones 
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de euros destinados a gestionar Políticas Activas de Empleo por parte de las Comunidades 

Autónomas, un 9% más que en 2018. Esta cifra incluye una dotación adicional de 297,3 

millones de euros destinados a la ejecución del Plan de Choque por el Empleo Joven 2019-

2021 y del Plan Reincorpora-T 2019-2021 en 2019, acuerdos que han quedado plasmados 

las Órdenes Ministeriales TMS/425/2019, de 8 de abril y TMS/941/2019, de 6 de septiembre. 

Por otro lado, también se ha acordado la distribución de 19,8 millones de euros, a través de 

la Orden TMS/1156/2019, de 26 de noviembre, destinados a sufragar el incremento del 5% 

del salario mínimo interprofesional de los Centros Especiales de Empleo, en virtud de lo 

establecido en la Orden TMS/805/2019, de 23 de julio, por la que se incrementan, con 

carácter extraordinario, las subvenciones destinadas al mantenimiento de puestos de 

trabajo de personas con discapacidad en los Centros Especiales de Empleo.  

Además de las medidas anteriores, el Servicio Público de Empleo Estatal ha continuado 

desarrollando los distintos programas de Oportunidades de empleo, Fomento de la 

contratación y Orientación profesional destinados a personas desempleadas. Asimismo, el 

Consejo de Ministros de 17 de mayo de 2019 autorizó la convocatoria de subvenciones 

públicas  para el año 2019, destinadas a financiar los programas de Escuelas Taller y Casas 

de Oficios y de Talleres de Empleo, posteriormente convocadas por Resolución del SEPE de 

mayo de 2019, publicada el 1 de junio del mismo año. Las Escuelas Taller y Casas de Oficios 

y los Talleres de Empleo se configuran como programas mixtos de empleo y formación y 

tienen como objetivo mejorar la empleabilidad de las personas desempleadas, con la 

finalidad de facilitar su inserción laboral. Las obras o servicios de utilidad pública o de interés 

social que se desarrollan en las Escuelas Taller, Casas de Oficios o Talleres de Empleo 

posibilitan a los alumnos trabajadores la realización de un trabajo efectivo y, al mismo 

tiempo, recibir una formación profesional para el empleo que facilita su cualificación 

profesional y favorece su inserción laboral.  

} En línea con lo anterior se han desarrollado actuaciones para incentivar la contratación de 

algunos colectivos de personas con más dificultades de acceso al empleo. En este sentido, 

se han continuado aplicando las Bonificaciones al empleo para fomentar la contratación de 

colectivos sujetos a medidas de fomento del empleo del Servicio Público de Empleo Estatal, 

así como las actuaciones para mejorar la empleabilidad de las personas condenadas a penas 

de privación de libertad que se vienen ejecutando a través de la Entidad de Derecho Público 

Trabajo Penitenciario y Formación para el Empleo. En concreto, el Real Decreto-ley 8/2019, 

de 8 de marzo, de medidas urgentes de protección social y de lucha contra la precariedad 

laboral en la jornada de trabajo, ha introducido una nueva bonificación a la contratación 

destinada al fomento de la contratación indefinida de parados de larga duración (entre abril 

y octubre de 2019 se habían celebrado 2.723 nuevos contratos indefinidos acogidos a este 

incentivo). A estas actuaciones se añaden otras medidas como el ProgǊŀƳŀ ά9ƳǇƭŞŀǘŜ ŘŜǎŘŜ 

ƭŀ LƎǳŀƭŘŀŘέ ŘŜƭ LaLh ǇŀǊŀ ƭŀ ƛƴǎŜǊŎƛƽƴ ǎƻŎƛƻ-laboral de mujeres en dificultad, ejecutado a 

través de Ayuntamientos en zonas con menor renta y alto paro o ƭŀ άwŜŘ ŘŜ 9ƳǇǊŜǎŀǎ ǇƻǊ 

ǳƴŀ ǎƻŎƛŜŘŀŘ ƭƛōǊŜ ŘŜ ǾƛƻƭŜƴŎƛŀ ŘŜ ƎŞƴŜǊƻέ, en colaboración con la DGVG, que trata de 

promover la inserción laboral de mujeres víctimas de violencia de género y desarrolla 

actuaciones de sensibilización, que se lleva a cabo en colaboración con grandes empresas y 

con entidades del tercer sector. También, se llevan a cabo itinerarios integrados de inserción 

laboral individualizados destinados a migrantes y a solicitantes y beneficiarios de protección 

internacional, cofinanciados por FSE; los programas para favorecer la inserción laboral de 




































































































